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1. PRESENTACION.

A partir de la reinstauracion democrdtica, en el Uruguay,
se debate intensamente sobre el proceso de Reforma del
Estado en el sentido de su necesaria redimension hacia un
Estado eficiente.

Este debate se genera a partir de la prolongada crisis del
sector publico que produce problemas muy graves con res-
pecto al procesamiento de demandas de la sociedad y
plantea un reclamo de transformacion en las modalidades
de gestion publica.

A la crisis de largo plazo de nuestro sector publico, debe-
mos afadir las severas restricciones econdmicas por las que
vienen atravesando nuestras democracias latinoamericanas.

Ello determina alternativas de decision sumamente cam-
biantes, resultando necesario el disefio e implementacion de
politicas publicas de alta sofisticacion.

Se estaria explicando de esta manera, la relevancia que la
Reforma del Estado tiene en estos momentos, en la agenda
politico y académica de la region.

En el Uruguay, existe consenso entre los distintos actores
sociopoliticos acerca de la necesidad de un redimensiona-
miento estatal.

Pero el consenso entre ellos se limita a constatar el diag-
néstico de situacion, sin poder extenderse a las
explicaciones (como y porque se llegd a tal situacion) y por
ello tampoco a las terapias para hacer frente a la crisis.

Muy sumariamente diremos que el enfoque neoliberal
hace la critica del papel muy crecientemente interventor del
Estado en las esferas externas al subsistema politico (sub-
sistema econdémico y sociocultural), tratando por su parte,
de reducir y de rechazar las pretensiones que la sociedad
civil hace al Estado, derivandolas al mercado.

En términos de Hirschman, podriamos decir que se
refuerzan los mecanismos de salida, propios de la ciencia
econdmica.

El enfoque estatalista, por el contrario, busca aumentar la

capacidad de intervencion y realizacion por parte del
Estado, ya sea por medios organizativos cualitativos o por
medios fiscales cuantitativos.

Usando nuevamente la terminologia de Hirschman, en
este dltimo enfoque se refuerzan los mecanismos de la voz,
propios de la politica.

Entre el estatismo tradicional y la 16gica de la privatiza-
cion, pareceria haber en el Uruguay de los noventa, en el
nivel de los actores y de ciertos debates estratégicos, algu-
nas alternativas de redefinicion del espacio publico.

Dichas estrategias buscan combinar equilibradamente los
mecanismos de transferencia de demandas al mercado y
promocién del mismo, junto a los de mejoramiento de la
gestion administrativa del Estado, siendo ambos mecanis-
mos instrumentados en el marco de la negociacion politica.

Cabria decir entonces, que se busca hacer una producti-
va utilizacion conjunta de los mecanismos politicos y de
mercado.

Los efectos de este proceso alternativo de reforma
comienzan a mostrarse en el Uruguay, atravesando a todo el
sistema politico nacional siendo afectadas las tradicionales
formas de vinculacion entre el Estado y la sociedad civil.
Ello resulta en nuevas formas de representacion y articula-
cion de intereses que estarian apuntando a redefinir las
fronteras entre lo publico y lo privado.

Estas alternativas de redefinicion del espacio publico,
tendrian un diagnéstico previo en comun, y este es que la
falta de competencia, en la forma de monopolios publicos y
privados, restringié severamente la eficiencia en la produc-
cion y asignacion de recursos.

Por otra parte, la eficiencia exige flexibilidad organiza-
cional, es decir, capacidad de adaptacion rapida al contexto
o lo que en Teoria Politica tradicionalmente se conoce
como la reduccion de incertidumbre.

Sélo si se cuenta con un Estado con alta flexibilidad
organizacional se puede promover una auténtica fuerza
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empresarial (publica y privada) que lidere los cambios que
modernicen el aparato productivo.

El objetivo de este trabajo es presentar, en este contexto
de redefinicion de lo publico, el andlisis de algunas de las
propuestas y transformaciones que comienzan a observarse
al interior del subsistema de Administracién Publica.

El estudio de algunas de las principales reformas que se
vienen produciendo en la Administracion Publica, nos per-
miten suponer que en este proceso de cambio predominan
ciertos criterios de racionalidad econémica.

Dichos criterios apuntan a mejorar la eficiencia de la ges-
tion publica en la prestacion de servicios, en su nuevo rol de
dinamizador del aparato productivo publico y privado.

Este cambio de orientacion en los fines del Estado, pro-
ducto de la crisis de gestion del Estado social, contribuira a
explicar por qué también estaria cambiando la forma de
procesarse la Reforma Administrativa.

La actual Reforma Administrativa recoge en buena
medida, las propuestas de racionalizacién y modernizacion
de la Administracion Publica uruguaya, previas a la
Reforma del Estado.

Dichas propuestas pueden ser rastreadas en los Informes
elaborados sucesivamente por John Hall, en 1954, la
Comision de Inversiones y Desarrollo Econémico (CIDE),
en 1965 y por Oscar Oszlak en 1972.

Sin embargo, a partir de la recodificacion que se viene
operando en los fines del Estado, para lo que debe contar
con cierta flexiblidad organizacional, la actual Reforma
Administrativa, si bien recupera aquellas propuestas de
racionalizacién y modernizacién administrativa, aparece
ahora, priorizando los procesos de desburocratizacion y de
gerencia del Estado.

Esta Reforma Administrativa, que es ahora una de las
aristas, y podriamos decir instrumento de la mds global
Reforma del Estado, pretende preparar a la Administracion
para que su actividad sea funcionalmente mds racional a la
Reforma del Estado.

Ello implica entre otras cosas, un cambio en las formas
fundamentales de direccion de la accién administrativa.

Este cambio de orientacion en las actuaciones adminis-
trativas, le exige a la Administracion, por un lado cambiar
sus esquemas normativos de actuacidn, y por el otro, esta
mayor autonomia decisional exige una Administracion res-
ponsable de sus actuaciones.

Con respecto al primer punto, trataremos de demostrar
que se ha producido en los esquemas normativos de la
Administracion Publica, la incorporacién de una racionali-
dad politico-sistémica, con una orientacién funcional a las
necesidades del subsistema econdmico, que flexibiliza la
racionalidad burocrdtico-formal, con su cldsica orientacion
legalista.

En el modelo burocrdtico-legal, la eficacia de la tarea
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administrativa, estd dada por la subsuncion segura de las
actividades bajo premisas que no son revisadas.

En este modelo weberiano ideal, los inputs de la activi-
dad administrativa, regulan el output, los que son resultados
de la norma juridica, de reglas codificadas de comporta-
miento y rutina, calculables de antemano por cualquiera de
los afectados.

La cuestion que se viene planteando, es la de si este tipo
de racionalidad administrativa, sigue siendo “racional”, en
el sentido de que responde a las exigencias y necesidades
funcionales de un Estado eficiente.

Creemos que la pretensiéon de preparar a la
Administracion para cumplir adecuadamente los obJetivos
de un Estado eficiente exige la flexibilizacion de estos crite-
rios.

La racionalidad politico-sistémica se orienta en cambio,
a la persecucion racional finalista de la eficacia y eficiencia
de las actuaciones administrativas, es decir, no por el segui-
miento de reglas sino por el logro de resultados funcionales.

Las premisas de la actividad administrativa son aqui,
recursos (y no reglas) a utilizar desde el punto de vista de la
adecuacion para ciertas tareas.

Nos encontramos asi, frente a un nivel mas alto de racio-
nalidad sistémica, donde la propia administracion revisa sus
inputs y de ser necesario los modifica, segin los requeri-
mientos del complejo entorno social.

Ello habilita un mayor margen de decisiéon ad-hoc y de
seleccion para la realizacién de programas finalistas o de
objetivos.

El cambio de orientacion en las formas de actuacion de
la Administracion, afecta también a lo que tiene que ver con
la responsabilidad de sus actuaciones.

La clésica distincién funcional hecha por Luhmann, entre
Politica, como la esfera que produce legitimacién por un
lado, y la Administracién, como la esfera que usa esa legiti-
macién en la produccion de decisiones vinculantes, en
cuanto formaciones sociales concretas, ha perdido significa-
cion préctica.

Debemos pensar si la Administracion al orientarse a la
persecucion racional finalista de sus objetivos, asumiendo
los riesgos y responsabilidades que ello implica, no debera
buscar nuevas formas de legitimar sus decisiones.

El sistema politico, se trate del gobierno o de los grupos
sociales concretos, apoyaran tanto mas a la Administracion
en sus fines, cuanto mas dependan de la accién y del rendi-
miento de ésta.

La legitimidad de sus actuaciones, ya no vendrd dada por
el cumplimiento a través del cldsico procedimiento adminis-
trativo de lo que el poder politico ha decidido de antemano,
sino por la transparencia y el piblico reconocimiento de una
actuacion eficiente, tal como normativamente se le exige a
la Politica.



En el desarrollo de esta investigacién, hemos diferencia-
do tres dreas en donde se viene procesando la actual
Reforma Administrativa. Ellas son:

- la racionalizacion de la Administracién Publica como tal.
- el proceso de desburocratizacion.

- la mejora de la gestion del sector de empresas publicas
(SEP).

Se tratard de demostrar que estos procesos de Reforma
Administrativa, estian fuertemente comprometidos hacia el
mencionado cambio en la orientacién de las formas de
actuacion administrativa.

Observaremos entonces, que subyace a todos ellos el
proposito de dotar a la Administracion de recursos humanos
y normativos para poder realizar tareas de programacion y
de seleccion de alternativas.

Serdn una constante en el andlisis de los casos, el cambio
de racionalidad y la necesidad de legitimar sus actuaciones
de quienes estdn embarcados en este proyecto de reforma.

Estamos dejando de lado por un lado a los procesos de
Reforma del Estado que hacen a la descentralizacion, descon-
centracién y municipalizacion, y que hacen a los conceptos
de democracia politica. Dichos procesos merecen un andlisis
especifico con un tratamiento ordenado del mismo.

Tampoco abordaremos el proceso de privatizacion, tan
debatido en nuestra sociedad en base a fundamentos mds
ideoldgico partidarios que en base a un verdadero concepto
de eficiencia. Si, en cambio, se considerardn algunos casos
de privatizacion periférica como parte del proceso de racio-
nalizacion del sector de empresas publicas.

Una primera aproximacién empirica a los focos de refor-
ma que corroborarfan nuestra hipétesis, se detendra en un
breve estudio de las lineas rectoras que han impulsado la
gestion de la ONSC y del proceso de desburocratizacién a
cargo de la PRONADE.

Ello incluye el trabajo de toma de conciencia que realizo
la ONSC por la via de seminarios y publicaciones corres-
pondientes a los mismos, como documentos del traslado de
la problemdtica desde la Reforma Administrativa a la
Reforma del Estado.

Un nivel interesante para comprobar el cambio de orien-
tacion en las formas de actuacion de la Administracion, se
observa en los proyectos de reforma de la gestion de las
Empresas Publicas.

Nos hemos decidido por el andlisis del proyecto que el
Poder Ejecutivo ha presentado y se haya a consideracién del
Senado.

2. EL CAMBIO DISCURSIVO DE LA
REFORMA ADMINISTRATIVA.

LOS INFORMES DE REFORMA
ADMINISTRATIVA.

Como ya hemos afirmado antes, los intentos de Reforma
Administrativa en el Uruguay, previos a la dictadura, a

saber: el informe Hall (1954), el diagndstico de Oszlak
(1972), recomendaban bdsicamente que la accion adminis-
trativa pasase por un proceso de racionalizacién y
modernizacion.

Se pretendia asi que:

- se eliminaran los problemas relativos a la direccion,
coordinacion e integracion de las organizaciones parti-
culares del macrosistema organizativo de la
Administracion Publica.

- se eliminaran las incidencias politico-clientelares en el

sistema administrativo, creando un cuerpo de burdcra-
tas profesionales al estilo weberiano.

- la accién administrativa debia responder adecuadamente
a las exigencias de planificaciéon de un moderno Estado
Social.

Cuando el objetivo de la reforma, era montar una
Administracion para el Desarrollo, lo que significaba basi-
camente, modernizar técnicamente, se aludia a la solucion
de los problemas que el macrosistema organizativo posee,
relativos a la direccion, coordinacion e integracion de sus
organizaciones particulares en un todo mas amplio.

Es asi que encontramos en los informes de Reforma
Administrativa, semejanzas en sus diagndsticos que pasan
por problemas de diferenciacion funcional y politica en la
coordinacién vertical y horizontal y en los principios de la
organizacién burocratico-administrativa.

En el nivel de la diferenciacion funcional horizontal (por
ambito de tareas), se presenta la acuciante necesidad de
cooperacion entre los ministerios para eliminar la superpo-
sicion de tareas, denomindndose a este intento de
cooperacion como “coordinacion negativa”.

En las disfuncionalidades de diferenciacion funcional en
la linea vertical, predomina la inadecuada definicion de
autoridades y responsabilidades que dificultan la conduccion
administrativa y la delegacion de autoridad, produciéndose
el conocido fendmeno de la sobrecarga de tareas rutinarias
en los niveles superiores.

La division de trabajo entre los niveles administrativos,
también depende de la relacion entre el tipo de tarea y sus
proporciones o la magnitud del dmbito de cobertura de una
unidad administrativa.

Esto significa que un especialista para poder utilizar su
pleno rendimiento de trabajo, s6lo puede ser colocado en un
nivel superior de la administracion, dénde como consecuen-
cia del dmbito mayor de cobertura, se producen con mds
frecuencia los casos correspondientes.

La insistencia en contar con técnicos especialistas que
asesoren a los niveles mds altos de la administracion, que
observamos en estos informes, se desprende de la caracte-
ristica funcional mencionada.

Consideremos ahora, los problemas respecto de las cues-
tiones organizativas relativas a los principios de la
organizacién administrativa.

La forma de organizacién de los departamentos adminis-
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trativos puede calificarse como predominantemente “buro-
critica”, ya que se emplean las caracteristicas estructurales
con que las defini6 Max Weber:

1. Jerarquia establecida con exactitud.
2. Sistema de lineas verticales de comunicacion.

3. Porcentaje reglamentado de trabajo, basado en la espe-
cializacion.

4. Sistema de principios que determina derechos y debe-
res de los miembros de la organizacion.

En el detalle de los diagnésticos aqui considerados, apre-
ciamos la insistencia en sefalar la distancia observada en el
funcionamiento de la Administracién Publica uruguaya res-
pecto a este tipo ideal de modelo organizativo de accion
social.

Los informes al percibir rigideces, conservadurismo e
inflexibilidad en el desarrollo de las tareas en la
Administracion Publica uruguaya, tienden a asimilar estas
deficiencias en la implementacién de una correcta burocra-
cia racional legal, a fendmenos tales como: el clientelismo,
falta de capacitacion de los funcionarios, fomento de la
informalidad, exceso de formalismos y reglamentaciones,
ausencia de una verdadera carrera administrativa y de una
adecuada remuneracion por la jerarquia del cargo ocupado e
inamovilidades excesivamente rigidas.

Estas deficiencias estructurales, marcadas por los infor-
mes, provienen de las desviaciones que la Administracién
Publica uruguaya presenta frente al modelo burocratico
ideal, lo que ciertamente ha sido un factor negativo para su
productividad.

Las irracionalidades de la accién administrativa no eran
atribuidas en los informes (salvo el de Oszlak), mas alla de
las deficiencias anotadas, a los rasgos que propiamente se
manifiestan en el modelo normativo de la racionalidad
burocratico-formal.

Los mas recientes informes de Reforma del Estado, que
tratan las cuestiones relativas a la gerencia del Estado y des-
burocratizacion, recogen las anteriores criticas a la
Administracion Pidblica uruguaya mediante estrategias de
racionalizacion.

Pero incorporan, y notamos aqui un cambio en la filoso-
fia de la reforma las criticas a la presente irracionalidad
funcional del mismo modelo de racionalidad burocritico-
formal ideal de Weber, que trabaria un proceso de
flexiblidad organizacional como el que esta en cuestion.

De esta manera toman recientes trabajos de la Sociologia
de las Organizaciones (Crozier, Mayntz, Offe), y sus andli-
sis del problema del “burocratismo”™ al interior de las
organizaciones complejas, sefialando los circulos viciosos
que se crean en ellas debido a la rigidez, el ritualismo y la
impersonalidad del modelo burocrdético ideal.

Creemos que el modelo burocrdtico-formal ha perdido
racionalidad funcional con respecto a la distinta orientacion
que toman las actuaciones administrativas en el proceso de
Reforma del Estado hacia un Estado eficiente.
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Es claro que los informes Hall, CIDE y Oszlak, eran
diagnosticos sobre la administracién Publica y no de
Reforma del Estado, ya que no se asistia entonces, a un ver-
dadero cuestionamiento del rol del Estado.

Pero cuando se cuestiona el deficiente funcionamiento de
un Estado burocratizado y reglamentarista, que traba el
necesario proceso de planificacion selectiva de una moder-
na Administracion, ademas de racionalizar su estructura
administrativa, se deben revisar los mismos esquemas nor-
mativos de su actuacién tipico ideal.

LOS TRABAJOS SOBRE REFORMA DEL
ESTADO.

Hemos adelantado ya que actualmente, la Reforma
Administrativa, aparece como una de las dimensiones (aun-
que de vital importancia) de la mas global Reforma del
Estado.

En los anos 80 surge una corriente que pone en tela de
juicio el rol del estado y su eficiencia como productor y que
propugna reducir el tamafo del estado y su intervencion en
la vida econémica y mejorar su eficiencia.

Este enfoque se generalizé y Uruguay no fue ajeno a
éste, por lo que se empezaron a aportar algunas reflexiones
e ideas sobre alternativas para la modernizacion y la refor-
ma de nuestra burocracia estatal, en el marco de esta
discusion.

Nos ocupan aqui, aquellas propuestas de reforma que no
pueden definirse claramente como partidarias de ser, usan-
do una terminologia cara a Klisberg, o bien, “usuario final
de tecnologia”, como si ocurri6 bajo el paradigma desarro-
llista, o bien marcadas por el “sesgo privatista”, bajo el
dominante enfoque neoliberal.

En este nivel de andlisis ubicariamos la afirmacién de
Sayagues de que para la Reforma Administrativa es tan
funesto el excesivo énfasis en la dimension tecnoldgica del
asunto, como una visién economicista del Estado que
omita considerar la necesidad de soportes administrativos
eficientes.

Haremos referencia entonces, a las propuestas de
Modernizacién del Estado a partir de los 80, que toman tres
vertientes principales:

a) la racionalizacion de la Administracion Publica como tal.

b) la critica al burocratismo y los programas de desburo-
cratizacion.

¢) La mejora de la gestion en el sector de empresas publi-
cas (SEP).

Se destaca en este tipo de propuesta de reforma, la con-
ciencia que sus impulsores tienen, de que los éxitos en esta
materia s6lo se consiguen mediante cambios graduales, sin
considerar a la reforma de la administraciéon como un
paquete unitario.

Esto se debe, en parte, a que no se percibe a la

Administracién Publica como un todo homogéneo, distin-
guiéndose en cambio por las distintas racionalidades que



tienen sus actores, dependiendo del organismo que integre y
de las funciones que alld desempeien.

Encontraremos entonces, en estas propuestas de reforma,
el aludido cambio en la orientacion de las formas de actua-
cion administrativa.

Con ello advertiremos el cambio en los criterios de racio-
nalidad de las actuaciones administrativas y la necesidad de
legitimacion supralegal que las mismas experimentan.

Las propuestas de Modernizacion del Estado uruguayo
posteriores a la reinstauracion democrdtica, fueron tratadas
en los libros:

- “Gestion del Estado y Desburocratizacion”
Oficina Nacional de Servicio Civil (ONSC) - ILPSS
C. Freitas y R. Franco (Compiladores) (1989)

- “La Reforma del Estado en el Uruguay”

Oficina Nacional de Servicio Civil (ONSC)

C. Freitas (1988)

En estos trabajos, puede ser rastreado el corpus tedrico
(background) que apoyo los procesos de reforma en estudio.

3. LA RACIONALIZACION
ADMINISTRATIVA.

La racionalizacién administrativa es definida como la
accion que tiene por objetivo la propia administracién, bus-
cando aumentar su eficiencia y productividad.

Las reformas que se han propuesto abarcan diversos
campos, aunque tienen en comun el supuesto de que la
Administracién Puablica puede perfeccionarse para cumplir
sus tareas mas eficientemente.

La Oficina Nacional de Servicio Civil (ONSC), a partir
de su reinstalacién en 1985 como responsable de la moder-
nizacion del Sector Publico viene proponiendo una serie de
medidas en ese sentido.

Para poder llevar adelante dichas propuestas, la ONSC
ha venido realizando un trabajo sistematico de conciencia-
cién y cambio de mentalidad, tanto a nivel politico como
administrativo, a través de becas al exterior y seminarios de
muy buen nivel técnico.

Este organismo, desde. el afio 80 hasta el 90, ha sacado
una serie de publicaciones cuatrimestrales (Revista de
Administracion Publica, 13 volumenes) donde se documen-
ta integramente su labor hasta la fecha.

En el Editorial Voliumen N° 10 de la Revista, El Dr. R.C.
Freitas, por entonces Director de este organismo, realiza un
balance de actuacion hasta el momento.

Desde el afio 85 al 89, se capacitaron 1400 funcionarios
pertenecientes a lo que se conoce en Ciencia de la
Administraciéon como la “Alta Burocracia”.

Se capacité a a 800 funcionarios en los cursos de
Administradores supervisores (con el apoyo de la
Fundacién Hans- Seidel) y 44 funcionarios participaron en

los cursos de Altos EJecutivos, (con la asesoria de la ENA
de Francia).

Se capacit6 también intensivamente a los Gerentes de las
Empresas Publicas, a nivel de Division (con el apoyo de la
Hans- Seldel), logrando consolidar un pensamiento geren-
cial que pone el acento en la eficiencia y en criterios de
costo/beneficio.

Se hicieron importantes avances en el sentido de raciona-
lizar el nimero de funcionarios de la Administracion
Publica.

Para ello, se reformo el sistema de ingreso efectivo a la
Administracién Publica, habilitindose tnicamente el ingre-
so a los puestos técnicos de la misma, mediante riguiosa
seleccion por concurso.

Se persigue con ello, eliminar el recurso del clientelismo
politico en la Administracién Publica y terminar con el uso
irracional (desde el punto de vista de la “productividad”
administrativa) del empleo publico como amortiguador del
impacto del lamentable fenémeno del desempleo.

Se reformo el tradicional sistema de calificaciones y
ascensos, conocido como de “antiguedad calificada”, bajan-
do la evolucion de la ambiguedad desde el 50% a un 20% en
el Gobierno Central y un 5% y 10% en las empresas publi-
cas, segtin el Manual de Calificaciones del aio 1984.

Con todas estas disposiciones se buscé promover una
burocracia “responsable” de sus actuaciones (en términos
de Eisenstadt seria una administracion volcada a los servi-
cios), con elevada capacidad técnica y de toma de
decisiones.

Los impulsores de la Reforma conscientes del axioma
lanzado por Crozier, de que la sociedad no se cambia por
decreto, buscan crear un cuerpo de “gerenciadores del cam-
bio” al interior de la misma Administracion (property
administration)

La racionalidad técnica y la burocrdtica no tienen porque
seguir sendas separadas en un contexto en que la
Administracion busca reacomodar sus relaciones con los
elementos dindmicos del exterior a su subsistema.

La figura del “Gerente del Estado”, quien brinda al
gobernante y su equipo, informaciéon “oportuna, fluida,
veraz, objetiva y relevante”, para formular las politicas
publicas, no tiene necesariamente que pertenecer a un staff
técnico por fuera de la carrera administrativa.

Por otro lado, se deben brindar incentivos a los mas
capaces para ascender en la carrera administrativa, mas alla
de su antigiiedad. Los ascensos como recompensa a la capa-
citacion actuan en ese sentido.

Pero el problema de las bajas remuneraciones del Sector
Publico sigue siendo un escollo dificil de salvar.

Resalta la vigencia del problema del achatamiento de la
pirdmide salarial entre el escalafén mas alto y el mas bajo, y
aun dentro del mismo escalafén en la carrera administrativa.
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El andlisis hecho por la PRONADE en el afio 90, acerca
de la fuga de personal capacitado de la Empresa Publica
hacia el Sector Privado, demuestra que este es un problema
que afecta principalmente a los cargos técnicos de la
Administracién, quienes reciben su preparacién en la
Administracion Publica para luego ser absorbidos en la
etapa en que mayor rendimiento pueden ofrecer, por el sec-
tor privado (24 a 40 aios).

La promocion de una Alta Burocracia con fuerte capaci-
dad de planificacién, apunta en el sentido de lo que venimos
planteando aqui como hipétesis de trabajo.

El fenémeno de la “Gerencia del Estado”, con adminis-
tradores que realizan verdaderas tareas de planificacién con
orientaciones selectiva, y con fuerte necesidad de que sus
actuaciones se reconozcan no solo en el terreno de la legali-
dad, sino en el terreno real de la economia, diluye las
anteriores fronteras de Politica y Administracion.

En esta bisqueda de eficiencia, los altos niveles burocra-
ticos vinculados a las tareas de gerencia, suelen violar los
principios del modelo burocratico-formal.

No obtienen siempre su informacién formalmente ni res-
petando la linea jerdrquica. Mantienen contactos personales
y aplican su inventiva para resolver casos ad-hoc, rompien-
do con las premisas de rutinizacién e impersonalidad del
modelo burocrdtico ideal.

Los contactos personales y la atribucién de responsabilida-
des de gestion mds alla de la legalidad, evitan el desinterés por
las metas de la organizacién y los conocidos “circulos vicio-
sos de la burocracia” (Crozier, “El fendmeno burocratico”).

Klisberg ha citado un estudio del Instituto Técnico de
Massachusset (MIT) donde se afirma: “es mds productivo
tener una fuerza de trabajo cooperadora y no una tecnologia
muy sofisticada”.

Se debe reconocer a la Administracion Publica como una
trama de intereses en conflicto, donde es imprescindible la
negociacion y la bisqueda de acuerdos para promover cam-
bios organizativos sustanciales.

4. EL PROCESO DE
DESBUROCRATIZACION

El actual programa de desburocratizacion, si bien puede
parecerse mucho a los tradicionales proyectos de racionali-
zacion y de simplificacion administrativa, significa ante
todo reducir la interferencia del Estado y el exceso de regla-
mentacion de la activad econdémica.

Se dirige directamente al interés del usuario o consumi-
dor del servicio ptblico con el objetivo de aliviarlo de
exigencias excesivas y asegurarle un buen servicio.

Es entonces, un cambio cultural mas que técnico, desti-
nado a modificar la cultura organizacional de la burocracia,
donde el apoyo politico es fundamental para que cristalicen
los intentos de cambio.
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Durante el periodo de gobierno del Presidente
Sanguinetti (85-90), la ONSC realizo experiencias piloto de
desburocratizacion en las Intendencias del interior de la
Reptblica, eliminando casi un millén de tramites burocrati-
cos y 500.000 firmas anuales.

También en ese periodo, con la asistencia de la ONSC,
se aprobaron manuales de procedimientos burocrdticos en la
Administracion Nacional de Puertos y se reinstitucionalizo
el Banco de Previsién Social.

El gobierno del Presidente Lacalle, iniciado en marzo del
90, cre6 mediante el Decreto 257/990 de mayo de ese
mismo afo, el Programa Nacional de Desburocratizacion
(PRO.NA.DE) ( cuya coordinacién y ejecucion pertenece a
la Secretaria de la Presidencia de la Republica), siendo su
actual director el Dr. Alberto Sayagues.

Se pretendi6 con ello, darle mayor dinamismo al proceso
de desburocratizacién, mediante la simplificacion de
Tramites, facilitar la atencion de los usuarios de los servi-
cios publicos y reducir la interferencia del gobierno en la
actividad privada.

Si se trabaja menos y mejor, si se deja de hacer lo indtil y
se hace mejor lo util, se incrementaria la productividad.

Esta nocion de desburocratizacion, tan proxima a la des-
regualacion, pretende ser un remedio al burocratismo, que
es la burocratizacién como enfermedad.

Segin un experto en Derecho Administrativo como lo es
el Dr. Carlos Delpiazzo, en el prologo del libro de Alberto
Sayagues “Reforma del Estado, El Nuevo Régimen de
Compras en la Ley de Contabilidad y Administracion
Financiera y su Texto Ordenado (TOCAF)”, el problema
del burocratismo se manifiesta a través de los siguientes
sintomas:

- las jerarquias no toman decisiones segtn criterios de efi-

ciencia

- se estd frente a una estructura que ha perdido sus objeti-

vos y es incapaz de trazarse metas

- los objetivos particulares de la administracion prevale-

cen por sobre el de los administrados

- no hay adecuados niveles de supervision para las tareas
- no hay una adecuada planificacién

- se sustituye la informacidn clara, sintética, fluida, veraz
y oportuna, por el papeleo confuso

- se estira la pirdmide de jerarquias evitando la decision -
los controles ahogan la iniciativa

- las regulaciones se transforman en mecanismos de coer-
cion supra administrativos

- la legitimacion se obtiene de la propia burocracia y no
del sector real de la economia

Las causas de estos sintomas se han detectado, y aqui si
muy claramente, ya no solo en una incorrecta aplicacion de
los principios burocritico-formales del modelo ideal, sino
en la irracionalidad de esta misma racionalidad que ha deja-
do de ser funcional al sistema.



La rigidez propia del modelo burocridtico tradicional, no
permite actuar segun las particularidades del caso, frenan-
do lo que hemos dado en Ilamar “la flexibilidad
organizacional”.

Queda puesto también en cuestion, el centralismo, como
la antitesis de la delegacion, evitando esta dltima que las
actividades mas rutinarias se concentren en los niveles
superiores. La delegacion permite que las decisiones no se
estiren siempre hacia las jerarquias superiores.

El ritualismo, lleva a seguir determinados tramites y exi-
gir ciertos requisitos sin que nadie sepa su razon de ser.

La ausencia de ritualismo en los actos administrativos,
solo es posible si apunta a la materialidad de la norma y no
solo a su forma, es decir, si se abandona el formalismo.

El conocimiento de la sustancia de la norma por parte del
funcionario actuante, sumado a una autoridad previamente
delegada, lo capacita para interpretar y decidir con cierta
informalidad, la que siempre es en favor del administrado,
las cuestiones que pueden suscitarse en la aplicacion de las
disposiciones pertinentes.

La tradicional desconfianza se contrapone al principio de
la veracidad, utilizando este tltimo principio, la declaracién
jurada como un adecuado instrumento para las economias
de los usuarios y funcionarios.

El Decreto 500/991 sobre el Nuevo Procedimiento
Administrativo, que rige para toda la Administracién
Central, modifica el anterior Decreto 640/973, incorpora
estos principios de desburocratizacion, para mejorar la efi-
ciencia de las actuaciones administrativas.

Mediante estas reformas en los principios de la burocra-
cia-formal, la Administracién estaria revisando sus propios
inputs, y modificandolos en favor de los intereses del admi-
nistrado.

Ello no significa, entonces, una discrecionalidad absoluta
para actuar como quiera sin sujetarse a formas preestableci-
das, como lo senala el articulo 90 de dicho decreto. Lo que
el formalismo moderado autoriza al funcionario, es a la
inobservancia de exigencias formales no esenciales y que
puede ser cumplidas posteriormente.

El Derecho Administrativo en el Uruguay, contempla
aquellos casos en que la Administracion actia discrecional-
mente, con el fin de otorgarle al funcionario administrativo,
un margen de apreciacion de los textos legales, (sobre
“actos discrecionales” y actos “reglados” ver: Sayagues
Laso, E.,Tratado de Derecho Administrativo”, Montevideo,
1974).

Pero este mecanismo legal se ha mostrado insuficiente
frente a las contingencias que diariamente se le plantean a
una Administracion crecientemente volcada a los servicios,
debiendo modificar su normativa a fin de atender los recla-
mos del ambiente.

Para producir una adecuada adaptacién a las exigencias
del ambiente, la Administracién ha debido modificar su
misma normativa.

La PRONADE es consciente de que el éxito de su ges-
tion depende de factores tales como la focalizacion de los
esfuerzos por dreas de eficiencia, una profundizacién del
debate sociopolitico para conseguir legitimidad a sus logros
y vencer resistencias y un fuerte nivel de participacion ciu-
dadana que observe la transparencia de la gestion publica.

5. MEJORA EN LA GESTION DE LAS
EMPRESAS PUBLICAS

En un trabajo del afio 78, llamado “La insercion de las
empresas publicas en el aparato estatal uruguayo”, Solari y
Franco afirman que el llamado Sistema de Empresas
Publicas (SEP), refleja, aunque no mecdnicamente, al siste-
ma politico vigente, el que le otorgara una ideologia
justificatoria que define sus objetivos, los recursos que
deben otorgdrsele para cumplirlos y las limitaciones que
debe enfrentar.

En la medida en que se estdn produciendo fuertes modi-
ficaciones en el sistema politico uruguayo, donde lo que
estd en discusion son las lineas divisorias y los relaciona-
mientos entre el Estado y la Sociedad Civil, cabe esperar
que también quede afectado el marco ideolégico del SEP.

En un trabajo posterior, el mismo Franco sostiene que
que aun si se alcanzaran éxitos importantes en el proceso de
privatizacion, parece realista pensar que subsistird un sector
publico amplio, lo que obliga a realizar un esfuerzo de
modernizacion mejora del desempefio econdmico y social
del SEP.

Las propuestas de mejora de la gestion de las empresas
publicas que aqui analizaremos, no centran sus esfuerzos en
coémo controlar y utilizar a las empresas publicas (lo que no
implica dejar de lado el problema de la autonomia), sino
que focalizan su atencién en como recuperar el desdibujado
espiritu empresarial.

Es sabido que en su periodo constitutivo, periodo que se
extiende hasta el golpe de Estado del 33, el concepto de
autogestion exigia eficiencia a efectos del mantenimiento
del servicio.

El concepto de eficiencia de la empresa publica, depende
de los fines que le otorgue el sistema politico, siendo defini-
do en el periodo batllista como la combinacién de una
gestion financiera exitosa, sumado a la funcion de redistri-
bucién de la riqueza nacional que asumia ese estado de
COMpromiso.

Los beneficios derivados de la empresa publica para el
Estado y la sociedad como un todo en ese periodo, permitie-
ron la capitalizacion de las empresas mediante la
reinversion de sus ganancias.

Sim6n Hanson, economista nada afecto a la intervencion
estatal en la economia, en su libro “Utopia en Uruguay”,
sostiene que las empresas publicas eran administradas de tal
manera que soportaban la comparacién con las mds eficien-
tes empresas privadas.

Contaban para ello con la existencia de un grupo de high
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civil servants de muy altas cualidades por un lado, y por el
otro, debian demostrar su eficiencia si querfan mantener sus
niveles de autonomia, ya que muy dificilmente podrian
mantenerla si recurrian permanentemente al Poder
Ejecutivo en demanda de fondos para cubrir sus déficits.

La crisis de la economia nacional luego del periodo
constitutivo, afecto la eficiencia del sector, el que pasé a ser
absorbedor de mano de obra desocupada, a lo que se agregd
el fenémeno del clientelismo politico que le hizo perder
autonomia con respecto a los partidos politicos.

ANALISIS DE LAS PROPUESTAS

Ensayaremos una clasificacién de las propuestas de
mejora de la gestion de las Empresas Publicas que se reco-
gen en los trabajos de Reforma del Estado que venimos
analizando.

Estas reformas en la gestion de la Empresa Publica, se
han elaborado con el objetivo de recuperar su eficiencia
perdida, en el supuesto de que se deben incorporar reglas de
mercado al interior de la misma.

Comprobaremos que estas propuestas estdn estrechamen-
te vinculadas al proceso de desburocratizacién y al de
capacitacion del servicio civil.

Nuestra hipétesis de trabajo recogerd en el andlisis de las
propuestas, elementos empiricos suficientes como para afir-
mar que se produce también aqui una modificacion de los
principios que guian la actividad administrativa.

En el caso de la Empresa Publica, se esta frente a un drea
de la gestion estatal donde predomina por su misma natura-
leza, una racionalidad econémica, y en consecuencia, la
superacion de la racionalidad burocratico-formal, encuentra
necesidades funcionales mucho mads fuertes que en otros
sectores de la Administracion Publica.

Es necesario advertir, que el hecho de introducir reglas
de mercado al interior de la empresa publica, nos conduce
a la discusion acerca de los fines que persigue el SEP, los
que ya hemos dicho que dependen a su vez del sistema
politico.

Esta discusion esta presente en el debate en el Uruguay
de los noventa.

Entre aquellos que no proponen la eliminacion del SEP y
a su vez son partidarios del mecanismo de la competencia,
debemos hacer una distincién (que tendrd sus gradaciones)
entre los que se inclinan por la eliminacién de la funcién de
redistribucién de la riqueza social que realiza la empresa
publica, y los que piensan que eficiencia y politica social no
son politicas encontradas.

Para estos tltimos, se debe analizar muy cuidadosamente
los fines sociales que distorsionan los costos de las empre-
sas publicas.

El costo que origine estos fines no empresariales, debe
ser cuantificado y resarcido por el Gobierno Central a la
empresa y no trasladado al precio de sus servicios.
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Existe pues, entre los partidarios de la mejora de la ges-
tion del SEP, cierto consenso respecto de las areas en que es
preciso introducir modificaciones, pero es preciso advertir
acerca de los distintos criterios de aplicacion practica que
las mismas pueden ofrecer.

Pini y Sayagues, en su trabajo “Desburocratizacién y
desestatizacion”, han detectado cuatro dreas en el sistema
juridico del SEP, que trabarian una gestion eficiente.

El Sistema de Personal, no tiene un adecuado sistema de
incentivos y castigos de la actividad del funcionario. Para
ello es necesario modificar el régimen estatutario de los
funcionarios.

En el andlisis del Proyecto de Mejora de la Gestion
Publica y en lo actuado en UTE, veremos como se ha avan-
zado al respecto.

El Sistema de Compras. El Estado compra mal, tarde y
paga mucho mds, lo que es muy critico en una actividad
empresarial.

La Ley de Compras aprobada en la Ley de Presupuesto
de Diciembre del 90, se ofrece como solucion al respecto,
siendo un claro ejemplo de la interconexion entre los distin-
tos focos de reforma que tratamos aqui.

En esta ley, se ofrece un mayor margen de autonomia a
las gerencias (especialmente las de Abastecimiento),
pudiendo considerar el administrador las particularidades de
cada caso.

El Sistema de Control que actualmente hace la
Administracién Publica sobre sus actuaciones, es un culto a
la forma y no a la calidad de la gestion. Se propone sustituir
el control de legalidad por el de gestion.

Una administracion que programa por objetivos, con un
margen de discrecionalidad elevado, necesita un sistema de
control mas alla de la simple observancia legal de sus rendi-
mientos administrativos.

En otro orden de consideraciones, el aumento de remu-
neracion de las gerencias es un requisito indispensable para
la mejora de la gestion de estos monstruos organizacionales.
Piensese en UTE que emplea 11.000 funcionarios.

La resistencia a ello radica en el temor al efecto arrastre,
que produjese una escalada inflacionaria. En opinion de los
expertos es un riesgo cuantificable muy inferior al costo de
lo que significa la fuga de los gerentes capaces del sector
publico.

En lo que hace a la relacion entre la empresa y el gobier-
no, la excesiva autonomia (frente al gobierno y no frente a
los partidos) que gozaba la empresa antes de la reforma
constitucional del 87, hacia que sus decisiones empresaria-
les, por su impacto en la economia, distorsionaran la
politica econémica y financiera del gobierno.

Los acuerdos de Contrato-Programa entre la empresa publi-
ca y el gobierno, compatibilizarian una centralizacién hacia el
gobierno de las politicas financieras y sociales de la empresa,
con una descentralizacion de la gestion de la empresa.



Ello daria lo que hemos dado en llamar una Administra-
cion responsable o volcada a los servicios, que evitaria una
subordinacion extrema a los intereses partidarios o de un
grupo social en particular, o una autonomia excesiva a favor
de los intereses unicos de la propia organizacion.

Por iltimo, las propuestas de mejora de la gestion, reco-
miendan a la empresa focalizar sus esfuerzos y no
derrocharlos en actividades que no son de su especialidad.

Las privatizaciones periféricas serian el remedio a la ten-
dencia al autoabastecimiento. Pero muchas veces en la
prictica se observa que el mercado no estd preparado para
absorber la nueva demanda que la empresa crea al transferir
esas actividades al sector privado, con lo que la burocracia
no se expande aqui por propia inercia, como es su naturale-
za, sino por fallas del mercado.

Actualmente existe un Anteproyecto de Ley del Poder
Ejecutivo que viene siendo objeto de tratamiento en el
Senado que recoge algunas de estas propuestas y que estaria
definiendo sustantivos cambios en la gestion de las
Empresas Publicas.

Destacamos la radicalidad de los cambios en lo que hace
a las orientaciones tradicionales de la burocracia, los que se
observan en las modificaciones al régimen juridico de las
Empresas Publicas.

En lo concerniente al cuerpo gerencial se establece que
las funciones de Gerente General y aquellas que se encuen-
tren en los dos niveles gerenciales (Division de
Departamento o niveles similares) siguientes al de Gerente
General y sus equivalentes, no estaran comprendidas en la
carrera administrativa.

Este proyecto afronta la posibilidad de crear un nivel
propio de gerencia administrativa, desvinculado de la carre-
ra administrativa ordinaria, como una especializacion desde
la que se puede acceder tanto desde los niveles superiores
de los distintos cuerpos superiores, como desde el sector
privado, en una suerte de “open structure”.

La asignacion de estas funciones por parte de los
Directorios, previo contrato de funcidn publica a través de
un proceso técnico de seleccion, se efectua por un plazo
renovable de dos anos.

El contrato de funcién piblica que se realiza abiertamen-
te, debiendo probar el postulante su idoneidad técnica y
personal, busca ser un obstaculo al fendmeno del clientelis-
mo politico.

Por su parte, los Directorios, que estarian integrados por
tres miembros, regirdn su gestion en base al presupuesto y a
los objetivos y politicas que se establezcan en los acuerdos
0 contrato-programas, que se efectian entre el EJecutivo y
los Directorios.

Los contrato-programas tendran una duracién de cinco
afios, pudiendo revisarse en comun acuerdo segin las con-
diciones del contexto econémico y social.

El presupuesto anual, que deberd estar aprobado antes
del ejercicio econémico, dependerd de las condiciones del
contrato-programa, que incluyen la fijacion de precios y
tarifas de sus bienes y servicios.

El cumplimiento del presupuesto serd analizado trimes-
tralmente con las Gerencias involucradas y serd controlado
por el Tribunal de Cuentas en base a los indicadores confec-
cionados por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto
(OPP), que permitan evaluar la gestion administrativa,
financiera y gerencial de la empresa.

Se sustituye asi el anterior control de legalidad por un
adecuado control de gestion. Constituye otra evidencia en
favor del cambio de racionalidad de la gestion publica, pre-
ocupada mas por perseguir objetivos finalistas y hacerse
responsable por sus éxitos o fracasos, mas que por seguir al
pie de la letra ciertas disposiciones que le pudiesen ser
impuestas.

Una vez aprobados los contrato programas, los indicado-
res y el control de gestion, los directores de las empresas,
podran suscribir contratos de gerenciamiento con los geren-
tes, a los que se les exigird una dedicacion full-time y en
caso de cumplimiento de los objetivos previstos, se les retri-
buird con compensaciones especiales.

Las compensaciones especiales para los cargos de geren-
tes, pretenden recompensar por fuera de las achatadas
pirdmides salariales del sector publico, la enorme responsa-
bilidad que conlleva su funcidn.

Es mas caro perder un gerente formado a un alto costo en
la empresa publica, y que de realizar una buena gestion le
estarfa ahorrando cifras muy importantes al Estado, que
otorgarle una excelente remuneracion.

Los principios burocrdticos vuelven a quedar violados en
este caso por la invasion de principios organizacionales pro-
pios de las empresas privadas, en la linea del management.

Los contratos de productividad se hacen extensivos en el
articulo 9o de la ley a todo el personal subordinado, cuando
estuviere previsto en el contrato-programa, los que podrin
ser financiados hasta con el 50% de las economias proyec-
tadas.

Con ello se estarfa creando un sistema de incentivos para
lograr que el funcionario se responsabilice por sus tareas,
mas alla de la legalidad de sus actuaciones, comprometién-
dose asi con los fines globales de la empresa.

No nos extenderemos mas en estas consideraciones debi-
do a que el punto ya ha sido tratado en otra parte de este
mismo trabajo.

6. COMENTARLOS FINALES

Hemos sostenidos que este tipo de reforma de la
Administracién Publica uruguaya, pretende crear las condi-
ciones para el desarrollo de una burocracia de nuevo tipo,
con mayor autonomia decisional, innovadora y responsable
de sus actuaciones.
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Si ello fuere asi, y este proceso se consolidara, cabria
preguntarse como serian las futuras relaciones entre la clase
politica y esta burocracia.

Podriamos arriesgar un comentario de como percibimos
que se ha venido desarrollando esta relacién, con respecto a
los elencos de gobierno.

En ese sentido, creemos que ha existido la voluntad poli-
tica para llevar adelante dichas reformas, ya que las mismas
son bien vistas desde la perspectiva de aquellos gobiernos
que pretenden mejorar la eficiencia de sus politicas publicas.

Si bien es cierto que las reformas propuestas incrementa-
rian la autonomia decisional de la burocracia,
correlativamente aumenta su responsabilidad por la eficien-
cia de sus actuaciones.

El control de la gestion burocrdtica, seria hecho no sélo
desde el gobierno, sino por los administrados, aunque

habria que distinguir aqui las distintas organizaciones de
intereses y sus dispares capacidades de control de la gestion
publica.

Por otra parte, en una burocracia responsable de sus
actuaciones, se identificarian tanto los méritos como las
sanciones hacia aquellos que no se comprometen con los
objetivos de la organizacion, lo que podria descomprimir en
parte la presion sobre el gobierno.

Un dltimo comentario esta referido a la poca relevancia
que en la propaganda gubernamental tienen los casos de
mejoramiento de la gestion piblica, a pesar de que han brin-
dado apoyo politico a dichos procesos.

No descartamos la presuncion de que ello se explica a
partir de la matriz ideoldgica neoliberal que subyacen a los
programas de gobierno de las administraciones blanca y
colorada.

RESUMEN

Analizando el caso uruguayo, Conrado Ramos trata de perfilar el nuevo papel que va a desempenar un Estado eficiente.
Centrandose en un aspecto mas concreto de la reforma de la Administracién Publica, el autor analiza la relacién que se
establece entre la nueva burocracia y la élite politica, y los apoyos que los diferentes gobiernos dan al proceso de imple-

mentacion de la reforma.

ABSTRACT

Studying the Uruguayan case, Ramos tries to define the role to be played by an efficient State. In one more concrete
aspect of the Administration Reform, the author analyzes the relationship between the new bureaucracy and the political
elites, and the supports that the different governments give to the process of implementation reform.
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